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Post-scriptum sobre desarrollo regional:
Modelos reales y modelos mentales1
Sergio BOISIER
“Those of us who consider it our business to read, research and teach
ahour ‘deveioptnent’ must accept a considerable proportion of the blame
br tite current lack of perspective. One of the main societal roles of ‘aca-
demics’ or ‘intellectuals’ ir fo provide a sense of perspective, in order lo
guide oíher members of sacien’ who are preoccupied with rite day-to-day
,sst¿es aná problems. Rut al presea! titare ir little sign of such ‘inrellectual
guidance la tite fielá of developmeat studies’. ...And titose of us who cali
ourseíves regional planning specialists are as much to blatne as anyone
D. Conyers, /997
1. MODELOS REALES DE DESARROLLO REGIONAL EN AMÉRICA
LATINA
Como se ha escrito en numerosas oportunidades, la experiencia en materia
de políticas públicas de desarrollo regional en América Latina puede ser rastrea-
da con bastante exactitud en sus orígenes, circa 1947, momento en el cual se
crean en México las Comisiones de Cuencas Hidrográficas (Papaloapan y
Tepalcatepec las primeras) como organismos de desarrollo regional enmarcados
en el modelo de la TVA (Higgins y Savoie, 1995, y Barker y King, 1970, son
referencias obligadas para la historia de la IVA en el primer caso y para la histo-
na de la experiencia mexicana en el segundo). Simplemente deseo comenzar
destacando que hablaré en lo que sigue de políticas que ya tienen medio siglo de
vida, período más que suficiente para extraer lecciones y conclusiones de él.
Amplias síntesis de las variadas experiencias latinoamericanas en materia de
políticas públicas sobre desarrollo territorial se encuentran en Stóhr (1972), en
de Mattos (1986) y en Boisier (1996/a), estos dos últimos casos apuntando más
al corpus teórico de dichas experiencias. Los estudios recién citados son referen-
cias muy generales a todo el subcontinente; algunos de los países de mayor
Debido aun institucionalizado y programado próximo retiro, éste ese] á¡timo documento sustan-
tivo escrito por cl autor como funcionario del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificación
Económica y Social (ILPES), órgano de las NN.UU. adscrito al sistema de la CEPAL. La perspectiva
temporal que se va dibujando inexorablemente a medida quc una fecha tan importante se aproxima, con-
tra el análisis eolo que cada uno juzga como verdaderamente trascendente; en el caso de quien escribe
estas líneas, ha dirigido su atención en los últimos años ala cucstión del conocimiento pertinente reque-
rido para sostener intervenciones sociales inteligentes a favor de un desarrollo territorialmente más
armónico. Este es un último esfuerzo en tal dirección, ampliado para incluir otras cuestioncs relaciona-
das con la epistemología del desarrollo cocí territorio. Santiago dc Chile, 1998.
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tamaño tendrían, por así decirlo, secciones especializadas en cualquier biblioteca
sobre desarrollo regional. La experiencia de Argentina puede revisarse por
medio de diversos trabajos de Rofman, Rocattagliata, Coraggio, Gatto y otros;
Brasil por sí solo requeriría extensas citaciones sobre la base de trabajos de Had-
dad, Magalbaes, da Costa, Guimaraes Neto, Cavalcanti, Tolosa y tantos otros, y
en el casode México, Garza, I-Iiernaux, Wong, Unikel son citas obligadas.
Los «modelos reales» de desarrollo regionaL, o territorial en un sentido más
amplio, se han construido sobre la base de tres procesos: 1) la regionalización
de los países; 2) la descentralización de los sistemas decisionales públicos y
privados (y de las instituciones correspondientes) en ámbitos territoriales y, 3)
el desarrollo mismo de las regiones, supuestamente descentralizado por pura
definición. Del primero de estos procesos se puede hablar como de un fracaso
casi total; del segundo se puede decir que aún no logra configurarse y que la
cultura centralista todavía domina la vida en América Latina, y del tercero cabe
anotar su rareza y escasez.
Según un reciente trabajo del Programa de las Naciones Unidas para el
Desan-ollo, PNUD (1997), un último examen de la situación de la regionaliza-
clan en América Latina (como institucionalización de una nuevapartición terri-
tonal, o sea, como una nueva división político-administrativa) arroja un pano-
rama decepcionante, por lo menos para los que fuimos ardientes apóstoles del
evangelio regionalizador. En efecto, a fines de siglo, sólo Chile, Nicaragua,
Perú y República Dominicana exhiben sistemas regionales establecidos y con
rango institucional, de orden constitucional o simplemente legal. De estos
casos, el de mayor real interés hoy es el de Chile, ya que la Constitución perua-
na de 1993 deja a las regiones como cuestiones secundarias. Hay vados otros
países en los cuales la regionalización es sólo de carácter administrativo, más
bien como artificio planificador, como Brasil y Colombia por ejemplo, cuestión
que no deja de ser importante de todos modos. Estamos muy lejos de haber
triunfado, de haber hecho realidad la premisa, tan impregnada de las ideas de la
modernización social de los sesenta, de ser la regionalización una herramienta
imprescindible de la modernización, particularmente en tanto la idea de
«modernización» estaba muy asociada con la reducción de las desigualdades
(sociales y territoriales). Una nueva partición territorial ayudaría al proceso de
integración nacional (física, económica y sociopolitica), crucial para superar
precisamente la falta de integración interna, diagnosticada, no sin razón, como
seno escollo al desarrollo.
Tal vez no era así, tal vez se reificó la región como concepto y como instru-
mento; el síndrome de Pigmalión no fue ajeno a los antiguos planificadores
regionales y a su principal creación. Tal vez lo cierto era y es que el territorio
es importante para la modernización, pero entendido de una manera flexible y
compleja al mismo tiempo, en un abanico en el cual la «región» pasa a ser un
elemento o una configuración más entre vanas.
El proceso de regionalización intentado latitudinariamente en América
Latina a partir de los sesenta fue una creatura prematura, que no superó sus
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problemas conceptuales o de definición y que tampoco logró superar sus pro-
blemas políticos o de puesta en práctica. ¿Qué es una región?, es una pregunta
que a juicio de muchos, todavía no tiene respuesta precisa. Uno de los últimos
académicos europeos en plantearse esta pregunta fue Hilhorst (1981), quien se
respondía a sí mismo diciendo que la región era probablemente una construc-
ción mental más que una realidad objetiva. Es probable que ello sea así; lo que
es sin embargo evidente, es el cambio en el nivel de la discusión cuando se
revisa la literatura de los inicios de los setenta y la de los finales de los noventa,
a la luz de trabajos difundidos por el IPGH (1969), o producidos por Stóhr
(1969), Meot (1974), entre otros, para el primer período y de Hilhorst (1981,
op. cit.), Carlejal (1993), de Castro (1994), Boisier (1996/a), y tantos otros,
para el último 2~ Las conceptualizaciones iniciales (desde el Siglo XIX en ade-
lante) su ubicaban en el campo preferente de la geografía; las más contemporá-
neas se posicionan más en el campo de los sistemas simbólicos, á la Bourdieu
~. En América Latina, una última y excelente discusión de la evolución de la
idea de región es la presentada por Hiemaux (1995), quien, escapando de la
geografía tradicional sostiene que: «La región es entonces una articulación
coherente de articulaciones sistémicas entre diversos grupos y cosmovisiones
espacio-temporales» una concepción, hay que apuntar, que da cabida a la
diversidad en la construcción regional.
Los esfuerzos regionalizadores tuvieron un fuerte y casi exclusivo sello
economicista y por tanto sólo se utilizaron categorías analíticas pmpias de la
economía en su definición, una cuestión que sería decisiva en su fracaso relati-
yo. Es cierto que en la época no se conocían los conceptos de Bourdieu acerca
del poder simbólico, es decir, el poder de «hacer» cosas con la palabra. El
mismo Bourdieu (1993; 141) refiere sus propias categorías a la cuestión regio-
nal, entre otras: «En este sentido el poder, el poder simbólico, es un poder de
consagración o de revelación, un poder de consagrar o de revelar las cosas que
ya existen. ¿Es decir que no hace nada? En realidad, como una constelación
que, según Nelson Goodman, comienza a existir solamente cuando es seleccio-
nada y designada como tal, un grupo, clase, sexo (gender), región, nación, no
comíenza a existir como tal, para aquellos que forman parte de él y para los
otros, sino cuando es distinguido, según un principio cualquiera, de los otros
gmpos, es decir, a través del conocimiento y del reconocimiento» (subrayado
de este autor).
Ahora nos damos cuenta de la importancia de un enfoque como el de Bour-
díeu que apunta, como se puede deducir, a la cuestión general de la cultura
como elemento de la construcción regional, una cultura que agrega y separa
simultáneamente, que unifica hacia adentro (en la diversidad, eso si) y distin-
2 Esta es apenas una referencia reducida a algunos especialistas que han escrito sobre la cuestión
definicional desde América Líina; no se pretende en modo alguno una bibliografía sobre el tema.
véase el trabajo clásico de Pierre Boordieu: «Symbolic Power» en Criíique of Anthropology
¡3/14, Sabe Publications, ¡979.
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gue hacia afuera ‘~. La fuerza de la palabra (del lenguaje, del discurso) como
fuerza capaz de crear una realidad latente o incluso inexistente es, sin embargo,
muchísima más antigua que el pensamiento del sociólogo francés. Porque, ¿no
se lee acaso en el primer versículo del Evangelio según San Juan aquello de:
~<Enel principio era el Verbo»?
Además, claramente, la región dejó de ser un concepto ubicado en el espa-
cio físico de las relaciones «banales» y pasó a instalarse en el ciberespacio de
las relaciones «virtuales»; de ser inicialmente un concepto pre-perrouxiano
pasó, sin solución de continuidad, a ser un concepto post-moderno, virtual.
También hay que entender la región como una comunidad imaginada, según la
expresión de Anderson (1991); es imaginada porque los mieínbros de la más
pequeña nación (región) jamás conocerán a la mayoría de sus connacionales
(conregionales), nunca se encontrarán con ellos, ni siquiera oirán hablar de
ellos, pero aún así, en la mente de cada uno es vivida la imágen de su «comu-
nión».
Todas las generalizaciones sobre América Latina sólo tienen un valor refe-
rencial; ni siquiera el comentario atribuido a la poetisa Gabriela Mistral es sufi-
cientemente preciso («Los países al sur del Río Grande sólo tienen en común el
hablar el español y el rezar a Jesucristo» sería la frase atribuida a la Mistral)
ya que deja fuera, olímpicamente, a más de la mitad de la población, que reza
en portugués! Algo similar sucede con la descentralización: pocas generaliza-
ciones son válidas en un subcontinente en el cual desde el punto de vista de la
superficie y del poblamiento, sólo cuatro países de régimen federal (en teoría,
descentralizados por definición) comprenden mucho más de la mitad de la
superficie y de la población. Quizás si lo único en común es la cultura centra-
lista a la cual apunta Véliz (1984), de inocultable impronta borbónica.
Escudriñando en unos pocos trabajos recientes (Affonso, 1996; Boisier,
1997/a; CLAD, 1997; de Souza, 1997; Fernández, 1995; Morris, 1992; Peter-
son, 1997; PNUD, 1997) se llega a las siguientes conclusiones en relación al
«estado del arte» de la descentralización finisecular en América Latina:
1) Los países federales (Argentina, Brasil, México, Venezuela) entienden
la descentralización primariamente como una recuperación del federalismo,
federalismo «expropiado» por las fuerzas históricas del centralismo; Venezuela
es el caso paradigmático de, más que recuperación del federalismo, una puesta
en práctica de su propio arreglo constitucional con un desfase de más de un
siglo.
2) Los países unitarios (en los cuales, según algunos autores, se configura
el único contexto en el cual es legítimo hablar de descentralización) muestran
A la ¡LIS del pensamiento de Bourdieu resulta simplemente ridícula la situación de la regionaliza-
ción chilena, en la cual se usaron y se usan números romanos en vez dc paltonímicos para dcnomínar a
las regiones: por desgracia habría que agregar objetivamente que con más y más frecuencia se observa
una autoreferencia instantánea de las personas a estas espccies de casilleros postales: soy dc la V
(región)!, soy (le la VIII (región)! son expresiones frccuentes que dcnotat o debilidad n,cntal o el poder
del discurso.
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una gama variada de avances descentralizadores y también de retrocesos. La
descentralización en su modalidad territorial ~ y tal como acá se la define, es
decir, creando regiones, encuentra su máxima expresión en Chile, a partir de la
Constitución de 1980 y de la dictación de la Ley Orgánica Constitucional de
Gobierno y Administración Regional (LOCGAR) en 1993; en su modalidad
fiscal y política Colombia registra el mayor avance 6~ Bolivia es un caso de
mucho interés en sus esfuerzos descentralizadores ligados a una mayor demo-
cratización y municipalización por un lado, y al nivel departamental por otro,
mediante la Ley de Descentralización Administrativa de 1995. En el caso del
Perú sería legítimo hablar de un franco retroceso de la descentralización, desde
el punto de vista de la configuración de los gobiernos regionales y del papel de
las regiones. Finot (1997; 55) sintetiza correctamente algunos procesos descen-
tralizadores de la manera siguiente: «Para Brasil la descentralización política
fue una reivindicación democrática, para Argentina una vía de solución a la
crisis financiera del Estado, para Chile un proceso de modernización del Esta-
do, para Colombia una alternativa a la crisispolítica del Estado y para Boli-
via, una respuesta a un movimiento regional que pugnaba por una descentrali-
zación hacia las capitales de departamento». Nada de extraño, las fuerzas cen-
trípetas y centrífugas de la descentralización giran en torno al Estado.
3) Las mayores trabas para un avance más rápido de la descentralización
parecen radicar en el plano cultural. Siglos de organización política centraliza-
da y de organización laboral dependiente, de peso incuestionado del Estado, de
sociedad civil precaria, de clientelismo en las relaciones sociales, de ~<alteridad
culposa» en la racionalización situacional personal y colec~va, no hacen fácil
un cambio de actitudes hacia modelos más autónomos.
4) La globalización impone una dialéctica de difícil síntesis para la descen-
tralización. Por un lado, como se ha dicho, no se puede ser competitivo con
estructuras decisionales centralizadas y ello empuja entonces a la descentraliza-
ción; por otro lado, el intento de posicionamiento individualista de cada organi-
zación (desde personas naturales hasta regiones y países) en el juego globaliza-
dor puede generar tantos perdedores que el resultado final (la síntesis) sea una
acrecentada demanda centralizadora en busca de nuevos apoyos del Estado!
5) El temor al desorden fiscal, un doble resultado de la supuesta incapaci-
dad de los nuevos gobiernos territoriales para un manejo eficiente de sus nue-
La descentralización territorial, la más importante vertiente descentralizadora desde el punto de
vista dcl lema de este documento, consiste en la creación de un sujeto jurídico, de una persona jurídica
de derecho público, con los atributos descentralizados (personalidad propia, presupuesto propio y nor-
mas de tiíncionamiento propias) que ejerce sus atribuciones y competencias en un ámbito territorial
delinido (Región, provincia, estado, comuna, etc.) sólo con control de tutela. Tal personalidad jurídica
puede radicar cocí territorio neo el órgano (el Gobierno Regional cocí caso chileno).
En Colombia las cinco regiones de administración (Regiones CORPES) no tienen personalidad
jurídica, La descentralización política y territorial se expresa ahora en Colombia mediante la elección de
Gobernadores Departamentales y de Alcaldes. Departamentos y Municipios reciben ahora ingentes
recursos transferidos por la Nación.
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vas responsabilidades financieras y de un incontrolable aumento del gasto
corriente derivado de un incremento de la burocracia pública, parece constituir
una imagen fuerte en la mente de muchos «policy-makers», no importa cuán
infundadas sean ambas sospechas.
Según lo planteado por Boisier (1993) para el caso particular de Chile, las
dificultades futuras del proceso descentralizador tienen que ver con la percep-
ción ciudadana (en relación a la capacidad comparativa del modelo descentra-
lizado vs. el centralizado en términos de la realización del proyecto personal de
vida in situ), con la eficacia y eficiencia en la prestación de servicios a la pobla-
ción (ahora descentralizados y antes centralizados, o sea, con la calidad de ges-
tión gubernamental), con el grado de gobernabilidad que la propia descentrali-
zación dibuja, y con la capacidad de conducción política desde el Estado del
mísmo proceso de descentralización. Este mismo tipo de análisis es fácilmente
extrapolable al resto de América Latina.
El panorama del desarrollo regional propiamente tal es todavía más difícil
de traer a primer plano, primero que nada, por una cuestión obvia: por defini-
ción se trata de un proceso, no importa cómo se le defina, de largo plazo, con
una velocidad de movimiento tipo glaciar Ñ difícil de mostrar en períodos cor-
tos. Si mucha razón tenía Marshall Wolfe al calificar al desarrollo como «esqui-
yo» ~, con mayor razón habría que utilizar este mismo calificativo en relación a
la dimensión regional de él.
Si se rastrea el mapa de América Latina en un doble sentido: histórico (para
encuadrar la búsqueda en el medio siglo inicialmente anotado) y geográfico
(desde el Rio Grande a la Patagonia) para identificar los casos de desarrollo
regional «exitoso» ~>,probablemente la mayoría de los observadores estarían de
acuerdo en anotar casos como los de Guadalajara en México, San Pedro Sula
en Honduras, Carabobo en Venezuela, Medellín en Colombia, Santa Cruz de la
Sierra en Bolivia, Concepción en Chile, Córdoba y Neuquén en Argentina,
Curitiba (Paraná) y Santa Catarina en Brasil y últimamente, en una perspectiva
mas amplia y más atractiva, pero aún en su fase inicial, Ceará también en el
Brasil.”1 Dada la subjetividad del concepto de desarrollo (regional) esta selec-
ción es inevitablemente arbitraria y discutible; independientemente de ello,
cualquier otra lista de éxitos puede mostrar algunas variaciones de contenido,
pero difícilmente de escala.
No es el propósito ahora hacer un análisis en profundidad de estos casos,
pero un par de observaciones generales no están demás. La más importante
Una expresión usada hace muchos anos atrás por A. Kuklinski en alguno de sus trabajos.
Alusión al clásico libro del sociólogo de la CEPAL (ya fallecido) publicado por el Fondo de
Cultura Económica (Fil desarrollo esquivo) en 1976.
El criterio de éxito seda la cristalización de un pi~eso de (al menos) crecimiento económico
nítido en términos de área geográfica y habiendo estructurado un centro de acumulación competitivo
con el centro «tradicional» de acumulación, como por ejemplo, lo que se observada en Argentina en
relación a Córdoba y Buenos Aires.
~ En algunos casos la identificación coincide con la ciudad y en otros con lajurisdieción.
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tiene que ver con el grado de endogeneidad observable en estos casos, muy
considerable en general y mayor todavía en relación al papel de los actores
sociales locales. Esto tiende a reforzar empíricamente una hipótesis central para
muchos analistas contemporáneos: el desarrollo territorial es, por definición,
un proceso endógeno, si es que estos casos muestran efectivamente no sólo cre-
címiento sino también desarrollo, algo todavía por probarse! Otra observación
que adquiere más y más importancia ahora cuando la ortodoxia neo-liberal
sufre más de un embate en el terreno, es que en todos estos casos el Estado y el
Mercado, o el sector público y el sector privado, han trabajado más en coopera-
ción que en oposición, con muchos matices, por cierto, fuerte componente esta-
tal en Argentina y Chile, fuerte componente privado en Colombia, etc.
Una cuestión que entrabó sin duda la posibilidad de generar más casos de
desarrollo regional exitoso fue la creencia de que la transferencia (territorial) de
recursos desde el centro a la periferia era la base del crecimiento. No había
mucha confianza en las capacidades endógenas y al mismo tiempo las transfe-
rencias asumieron la forma de un fantasmagórico juego de suma cero y habida
cuenta de la distribución territorial del poder político, tales transferencias fue-
ron propias más de una imaginaria contabilidad social que de la realidad.
~,Dónde se encuentra una evaluación del «estado del arte» en materia de
desarrollo regional en América Latina’? Difícil pregunta porque, si de partida se
aprecia que una evaluación de tal alcance es una tarea muy demandante, hay
que agregar el lastimoso estado de la información estadística pertinente a una
cuestión como la anotada; la práctica, relativamente común en el pasado, de
hacer públicas las cifras del PIB según cortes territoriales, algo que en algún
momento se hacia regular y oficialmente para más de una media docena de paí-
ses, easi se ha abandonado ¡ Ni hablar de estadísticas más sofisticadas. Pero
aun si la información estuviese disponible, no es claro que ella pudiese scr
transformada en un conocimiento capaz de desvelar la complejidad y la subjeti-
vidad del desarrollo.
Todavía seguimos atados, desde un punto de vista conceptual y de medi-
ción, a una concepción del desarrollo introducida por Seers hace exactamente
treinta años: el desarrollo significa reducción de la pobreza, del desempleo y de
la inequidad. Mejor que el producto per cópita sin duda, pero todavía insufi-
ciente. Aún manteniendo este enfoque limitado, prácticamente no se conocen
evaluaciones empíricas, a nivel agregado latinoamericano, que den cuenta del
«estado del arte» en materia de desarrollo regional. Escasamente, hay que hacer
una referencia al ya antiguo estudio del ILPES, preparado para la Conferencia
de Ministros y Jefes de Planificación de América Latina y el Caribe del año
1980, celebrada en Ciudad de Guatemala 12• La principal conclusión presentada
En este sentido es muy loable el esfuerzo más o menos sistemático del PNUD (Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo) para calcular anualmente un Indice de Desarrollo Hutnano por
jurisdicciones subracionales.
2 El estudio en cuestión, E/desarrollo regional en los planes de desarrollo ronra parte del libro
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en la oportunidad señalaba textualmente: «En la medida que la evidencia empí-
nca disponible revela una tendencia a la agudización de los problemas regiona-
les, es previsible que durante los próximos años la mayor parte de los gobiernos
de la región habrá de incrementar su esffierzo en materia de planificación regional,
formulando políticas explicitas y más operativas en este campo» (pág. 169)13.
Ultimamente han comenzado a hacerse estudios sobre convergencia regio-
nal en términos de tasas de crecimiento económico, tanto en Brasil, por parte
de Guimaraes Neto (1997), como en Colombia, basados en las más actualiza-
das teorías del crecimiento económico ~ Si estudios de esa naturaleza mostra-
sen efectivamente una convergencia regional de largo plazo, habría que recono-
cer la presencia de un desarrollo bien entendido, en tanto la convergencia inter-
regional suponga una reducción en la inequidad inter-personal. Pero es todavía
prematuro extraer conclusiones ~.
De manera que puede concluirse que los «modelos reales» de desarrollo
regional en América Latina no parecen haber sido eficaces, ya que no han
logrado «producir» el desarrollo, por lo menos de una manera vísible, si no
masiva. Cabe acá parafrasear al poeta español García Lorca diciendo que «el
desarrollo de las regiones se nos escapa como peces sorprendidos, unos pocos
llenos de lumbre, la mayor parte llenos defrío... »
Esto es positivismo. Estos son los hechos, escasos ejemplos de regionaliza-
cíones de orden constitucional (y no pocas dudas acerca de su funcionalidad
contemporánea), procesos de descentralización en marcha y contramarcha. y
desarrollo territorial sumamente esquivo, reflejando nuestra incapacidad colec-
tiva para tranferir, mediante un adecuado manejo del territorio, los beneficios
del desarrollo desde la matriz abstracta de la macroeconomia a la matriz con-
creta de las personas de carne y hueso.
Frente a una situación como la descrita es necesario hacer un esfuerzo para
escapar definitivamente de la tradicional explicación basada en la alteridad cul-
posa, tan incrustada en la cultura latinoamericana. Es obvio, no somos islas en
la globalización, somos parte de un sistema global y por ello nadanos es ajeno ~
pero de ahí a la idea de la sobredeterminación sistémica de algunos (no pode-
mos hacer nada porque no tenemos grados de libertad, ya que nos ubicamos al
El estado actual de la planiji ación en América Lctina y el Caribe, Cuadernos del ILPES 28, Santiago
de Chile, [982.
Leída esta afinnación retrospectivainente y contrastada con los hechos, habríaque convenir con cl
Dante y condenar a quienes escribieron tal conclusión (este aulor entre ellos> a la misma pena que sufrían
en el Infierno (Círculo Octavo) los «astrólogos y veedores del futuras>, es decir, a vivir eternamente con la
cabeza vuelta hacia atrás, hacia el pasado, en punición de su incapacidad para auseullar el futuro!
~ Para un resumen de las modernas teorías del crecimiento y de la convergencia, véase el trabajo
de C. Abad en Pensamiento iberoamericano 29~ 997, Madrid.
> Un reciente trabajo de la CEPAL anota que en el caso de Chile, entre 1987 y ¡996, sólo la
Región Metropolitana y la de Antofagasta muestran reducciones significativas en el porcentaje de pobla-
ción «pobre»: otra vez una señal de aumento de disparidades regionales.
‘« Escribo este pánafo en plena «gripe asiática» (30/1/98) que para muchos es y será bastante más
grave que una mcm gripe.
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fondo de la estructura sistémica anidada mundial) o de ahí a la manía tradicio-
pal de construir una verdadera iconografía de demonios externos culpables de
nuestra situación, (el imperialismo, en primer lugar, aliado a un capitalismo
dependiente, en segundo lugar, no pennite el desarrollo regional, etc.) tan pode-
rosos que ni siquiera se pueden exorcizar, hay una distancia por salvar Tal vez
aquello que flotaba en el aire en un importante Seminario realizado en Bogotá
en 1979 (citado más adelante) sigue manteniendo validez: nuestras deficiencias
cognitivas son considerables y ello ha impedido construir «modelos mentales»
del desarrollo regional como respaldo de una acción social eficaz. La siguiente
seccíón explora esta cuestión.
Estas deficiencias cognitivas han aumentado como consecuencia de los
múltiples efectos que sobre el territorio tiene la Revolución Científica y Tecno-
lógica, al punto de requerirse ahora, en las palabras de Bervejillo (1997), la
reinvención del territorio. Según Bervejillo, «los territorios aparecen así, a un
tiempo cuestionados y reafirmados como ámbitos y sujetos del desarrollo».
2. MODELOS MENTALES DE DESARROLLO REGIONAL EN
AMÉRICA LATINA
Los modelos mentales son representaciones simbólicas de una realidad per-
cibida o construida por el sujeto 17. Son descriptivos o predictivos. Constitu-
yen en parte el mundo de «lo que es» y en parte de «lo que debe ser» y su utili-
dad práctica está en su posibilidad de guiar la acción. En verdad, los modelos
mentales debieran preceder a los modelos reales 18, estos últimos debieran ser
un resultado de los primeros. Rara vez sin embargo, la realidad se constmye de
una manera racional y las diferencias entre «lo que es» positivista y «lo que
debería ser» constructivista suelen ser amplias, diferencias en buena medida
empujadas por la tradicional separación entre sujeto y objeto en el paradigma
del posítivísmo.
La intervención sobre los procesos de desarrollo territorial, en América
Latina o en cualquier otra parte, tendría que haber estado precedida por la cons-
trucción de modelos mentales ~ No ha sido así y esta asincronía entre teoría y
práctica estuvo muy presente en el Seminario Internacional sobre Estilos de
desarrollo y estrategias de desarrollo regional que tuvo lugar en Bogotá en
1979. El libro emanado de esa reunión y posteriormente publicado por el
ILPES 20 en su mismo titulo apunta al divorcio teoría/acción.
No confundir con el conceplo de sistemas simbólicos (arte, religión, lenguaje) de Bourdieu.
‘~ Que a su vez, son siempre y primeramente, modelos mentales descriptivos y sintéticos dc la rea-
¡idad.
En psicología cognitiva cl concepto de modelo mental tiene otras connotaciones., más paradig-
máticas,
20 Evperiencias de plan,firvción regional en América Latina, Una teoría en busca de una ¡,rá.ti-
ca, (5. Boisier, F. Cepeda, J. Hilhorst, 5. Rifflca y F. Uribe-Echevarría, eds(, ILPES/SIAP. 1981).
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Poco es lo que se ha avanzado en prácticamente veinte años. En un sentido
muy profundo, sabíamos poco acerca de la naturaleza del proceso de desarro-
lío en el territorio y seguimos sabiendo poco!
Las principales carencias que en materia de modelos mentales para respal-
dar a la «ingeniería de las intervenciones territoriales», término que parece más
adecuado para describir una amplia gama de modalidades de fomento al desa-
rrollo regional, carencias que quedan como «asignaturas pendientes» para el
Siglo XXI, (para emplear una expresión muy «cepalinasQ, tienen que ver con
cuatro aspectos, diferentes entre sí, pero no independientes: 1) metodológicos;
2) epistemológicos; 3) praxeológicos y; 4) ideológicos.
1) Aspectos metodológicos
Tenemos una dificultad muy grande para construir «modelos mentales»
sobre el desarrollo territorial o regional debido a las siguientes trabas. Primera-
mente, hay que destacar que estamos sobreentrenados en el así llamado «para-
digma positivista» que dificulta entender el fenómeno de la complejidad, debi-
do a los supuestos de linealidad y causalidad presentes en dicho paradigma, y el
desarrollo es por pura definición, un problema complejo, de intensa variedad,
de recursividad y de desorden. Siguiendo a Edgar Morin. Dora Fried (1994)
indica que el paradigma de la complejidad presupone un nuevo método para el
saber; mediante el cual no se trata de buscar el conocimiento general ni la teo-
ría unitaria, sino de encontrar un método que detecte las ligazones, las articula-
ciones. Esto implica, según la psicóloga argentina, un principio organizador del
conocimiento que asocie la descripción del objeto con la descripción de la des-
cripción y con la descripción del descriptor, que otorgue tanta fuerza a la articu-
lación y la integración como a la distinción y la oposición. En seguida, hay que
recordar que también estamos sobreentrenados en el uso del método (científi-
co) analítico, de profundas raíces cartesianas, lo que dificulta entender la
dimensión holística y sistémica del desarrollo. Pero no se trata sólo de declarar
el carácter sistémico de la región y de su proceso de desarrollo; es necesar¡o
entender la naturaleza sistémica, por ejemplo, conocer la estructura de la orga-
nIzación y sobre todo, las leyes o principios que la gobiernan. Según Johansen
(1996) las leyes de la organización social son cinco: 1) la ley de la viabilidad;
2) la ley de la complejidad; 3) la ley de la jerarquía de la autoridad; 4) la ley del
conflicto y; 5) la ley de la desmaximización. El entendimiento de estas leyes
resulta fundamental para organizar procesos de ingeniería de las intervenciones
territoriales, ya que las propuestas deben sujetarse a las restricciones que estas
leyes imponen; de otra forma, las propuestas son meramente expresiones de
~<wtshfulthinking». Hay que agregar que en la acción práctica tenemos una
tendencia a privilegiar la entropía por sobre la sinergia, a pesar de ser el desa-
rrollo un fenómeno esencialmente sinérgico, sin bien Prigogine sostiene que la
entropía conduce al mundo a una mayor complejidad. Aquí se presenta una de
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las mayores contradicciones en el pensamiento sobre desarrollo ya que, por un
lado, sostenemos que el desarrollo regional presupone una creciente compleji-
zación (es decir, aumento de la variedad, de la jerarquización, de la recursíví-
dad, de la resiliencia) de la región lo que, si se siguiese estrictamente a Prigogi-
ne, supondría apoyarse en una creciente entropía; por otro lado, la idea del
desarrollo como acción colectiva consciente se vincula al fortalecimiento de la
sinergia, al logro de una mayor complejidad por medio de fenómenos sinápti-
cos, de articulación y coordinación. Entonces, ¿sinergia y entropía simultánea,
o bien, el desorden entrópico crea el orden sinérgico? Además, aún cuando se
acepta la naturaleza no material del desarrollo, como fenómeno axiológico,
subjetivo e histórica y espacialmente especifico, se trata de todos modos de
alcanzarlo mediante acciones concretas, muchas veces, incluso, apenas ligadas
a proyectos de infraestructura. Para seguir con las dificultades metodológicas,
despreciamos el papel de los actores, de carne y hueso y también corporativos
y colectivos, y se hace difícil entender entonces que el desarrollo es, en térmi-
nos procesuales. un permanente y masivo proceso de toma de decisiones, que
están en manos, precisamente, de los actores. Por tanto la cuestión crucial de la
coordinación se pasa por alto. Nunca se enfatizará lo suficiente sobre las difi-
cultades de la coordinación de decisiones interdependientes, cuyo número
aumenta exponencialmente en relación al número de tomadores de decisiones.
Como este tipo de «matriz decisional» no puede ya ser controlada por mecanis-
mos estatales (la planificación tradicional) ni por mecanismos de mercado (efi-
cientes en el campo microeconómico), se requiere del establecimiento de
«redes horizontales de coordinación», como propone Lechner (1997); tales
redes no son otra cosa que proyectos políticos de desarrollo. Por otro lado, el
anonimato al cual son sometidos los actores reales termina por esconder tam-
bién las diferentes racionalidades con las cuales operan. El mundo real, sobre el
cual se pretende intervenir, es un mundo de múltiples racionalidades que, al ser
colocadas en un plano secundario, transforman los intentos de intervención en
intentos ciegos o guiados sólo por la racionalidad económica, que siempre apa-
rece como la más fuerte, a pesar de las formidables críticas de D. North. Hay
que sumar a todo ello el paralelo desconocimiento del papel de las instituciones
y organizaciones, salvo en los escasos ejemplos localizados en la escuela insti-
tucionalista del desarrollo, (North, Williamson). Finalmente, en esta letanía de
distorsiones, hay que apuntar al tradicional menosprecio por la cultura, como
matriz generatriz del desarrollo, ya sea que se la entienda en un sentido lato
(como cosmogonía y como ética, paniculares a una comunidad territorial,
como en Parker, 1995), ya sea que se la entienda como el conjunto de actitudes
individuales hacia procesos tales como el trabajo, el ocio, el ahorro, el riesgo, la
asociatividad, la competencia, es decir, como cultura de desarrollo precisamen-
te. La confianza en las relaciones interpersonales e interinstitucionales, algo
íntimamente vinculado a la cultura y un factor que ahora es reconocido como
de crucial importancia para el desarrollo en tanto mayor confianza significa
menores costos de transacción, ha sido puesta en la mesa de discusión princi-
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palmente por medio de los trabajos de Peyrefitte (1996), Luhman (1996) y
Fukuyama (1995). Digase de paso que América Latina no muestra una cultura
proclive a la generación de relaciones de confianza y ello agrega una dificultad
más a su propio desarrollo.
2) Aspectos epistemológicos
Se ha producido una rápida obsolescencia del conocimiento pertinente al
desarrollo territorial como producto, principalmente, de la Revolución Científi-
ca y Tecnológica y del predominio del paradigma neoliberal en materia de polí-
tica económica, dos cuestiones no del todo independientes. Simplemente no
sabemos de qué depende el desarrollo de un territorio, aunque nuestro descono-
etmíento es menor en relación al fenómeno más si¡nple, concreto y material,
del crecimiento económico territorial 21 Para comenzar, el concepto de desarro-
lío, inmaterial, inconmensurable, valórico, subjetivo y asintótico, no puede ser
definido de una manera cunciva y exeluyente (salvo que se adopte una defini-
ción acotada como la de Seers) y debe ser entendido como el resultado de un
cierto consenso social. En este contexto, pareciera importante conocer la forma
específica de la articulación entre crecimiento y desarrollo, atribuyéndole al
pri¡nero de ellos la inera condición de necesario, pero nunca suficiente; sin
embargo no sabemos cómo es esa articulación y sólo podemos afirmar que no
es ni lineal ni secuencial, que tal vcz sc asemeje a un ~<rtzo».
El desafío es ayudar al fomento del desarrollo territorial en un amplio con-
texto ahora caracterizado por la apertura económica, por la prevalencia del
mercado como mecanisíno asignador de recursos y por la enorme y creciente
multiplicidad de actores independientes o relativamente independientes 22 que
toman decisiones que ya no pueden ser coordinadas mediante el aumento del
control ni mediante la pura actuación del sistema de precios, reclamándose
entonces el surgimiento de mecanismos de coordinación en red u horizontales.
Tenemos carencias cognitivas para describir, entender y operar en el nuevo
entorno del desarrollo territorial. Tal nuevo entorno es de alta complejidad, en
la medida en que se le entiende como formado por tres grandes eseenar¡os
emergentes: un escenarío «contextual» construido a partir de los dos procesos
básicos de apertura, comercial y externa por un lado, y política e interna por
otro; un escenario «estratégico» construido mediante la conjunción de las nue-
vas modalidades de organización territorial (la emergencia de una nueva geo-
2] Sin ir lan lejos etímo lo pretendió Kamal Salhi cuando en 1975 se preguntaba si acaso estaba
asistiendo al «funeral de Los polos de desarrollos>, habría que mirar con mucho exeepticismo al cuerpo
de teorías sobre crecimiento y desarrollo egional, con excepción, quizás. de enfoques tales coisa cl
«millen innovado,» - Para síntesis dc Los principales cuerpos teóricos, véase, entre otros: Cuadrado
Roara (1995), de Matros (¡986, op. <it.), Higgins y Savoie (¡995, op. it).
22 Sin perjuicio cíe la paralela oligopoli¡ación producida por la emergencia <le los grupos económi-
cos.
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grafía virtual) y por las nuevas modalidades de gestión ten-itorial (criterios y
prácticas de administración privada en el ámbito de las políticas públicas); un
nuevo escenario «político» que emana de la inescapable modernización del
Estado nacional y de la reinvención de la función gubernativa subnacional,
incluso, más allá de las propuestas de Osborne y Gaebler (1994).
Tenemos también carencias cognitivas para entender la causalidad contem-
poránea del nuevo entorno del desarrollo territorial, una expresión para aludir
a los factores causales del crecimiento por un lado y del desarrollo por otro.
Con respecto al crecimiento y llevadas las últimas teorías del crecimiento endó-
geno al terreno mismo, se observa que la matriz decisional que opera detrás de
los factores del crecimiento (acumulación de capital, acumulación de progreso
técnico, acumulación de capital humano, demanda externa y efectos diferencia-
dos del cuadro de la política económica global y sectorial) es una matriz que
tiende a separase más y más de la matriz socio-económica local, transformando
el crecimiento en un fenómeno más y más exógeno y demandando, al propio
territorio, una modalidad de acción novedosa, basada en la maximización de su
propia capacidad de «influenciar» tal matriz decisional exógena. Con respecto
al desarrollo, presupuestado el crecimiento, nuestro conocimiento es escaso
respecto a su causalidad. Las últimas propuestas apuestan a una media docena
de factores: recursos (en una lectura actualizada del término, que va desde los
naturales hasta los cognitivos, los simbólicos y los psicosociales); actores (indi-
viduales, corporativos, colectivos); instituciones (respecto a las cuales la preo-
cupación se centra en su inteligencia organizacional y en su contemporanei-
dad); procedimientos (principalmente los de carácter más social como los perti-
nentes al gobierno, a la administración, a Ja infonnación); cultura (de desarro-
lío, productora de «capital social» a la Putnam) y; finalmente, inserción (del
territorio en su propio entorno, básicamente articulación con el aparato del
Esiado y articulación en el comercio internacional).
Estas nuevas y promisorias perspectivas son esencialmente «hirchrnannia-
nas», en el sentido de conferir mayor importancia a una articulación densa y
direccionada de los factores anotados que a la simple expresión individual de
cada uno de ellos o a su suma. Tal articulación densa y direccionada, una espe-
cie de sinapsis neuronal en buenas cuentas, provista de «inteligencia social»,
puede ser el resultado (poco probable) del azar o puede resultar de un esfuerzo
deliberado de intervención, algo que presupone una «ingeniería». Para ello,
como se dijo, la generación de relaciones interpersonales e interinstitucionales
de confianza ahora es considerada casi como un prerequisito del desarrollo y
como es fácil de entender, ello no hace sino agregar dificultades en el caso de
América Latina, territorio en el cual la cultura no es nada proclive a la confian-
za. Es difícil superar el aporte del estudio empírico de Putnam sobre Italia en
relación a la importancia de la cultura, inclusive la cultura política, en el desa-
rrollo local y regional. Sobre una forma particular y negativa de construcción
de un patrón cultural inhibidor del desarrollo —la cultura de la dependencia—
como matriz de la «alteridad» y del «pesimismo» colectivo, la psicóloga vene-
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zolana Maritza Montero (1997) ha escrito magistralmente acerca de ideología y
alienación e identidad. En particular, la noción de «foco de control» parece
muy atractiva para entender varias actitudes sociales con respecto a las dimen-
siones exógenas y endógenas del desarrollo local.
Existen por lo menos dos trabajos recientes de Boisier (1996/fr 1997/b) que
dan extensa cuenta de los esfuerzos para delinear con precisión una nueva epis-
temología del desarrollo regional, apoyada en los conceptos de un nuevo
«entorno» y de un nuevo «interno».
3) Aspectos praxeológicos
¿Sabemos cómo organizar las cosas en la práctica, de acuerdo a una racio-
nalidad, para fomentar procesos de crecimiento y de desarrollo? Escasamente,
habría que contestar, ya que si tenemos carencias metodológicas y epistemoló-
gicas, difícilmente las acciones tomadas en la práctica se ajustarán a un patrón
racional (praxeología como racionalidad de la acción) que conduzca al objetivo
deseado. Como se ha dicho, si no se sabe hacia donde ir, da lo mismo elegir
cualquier camino.
Hay, aparentemente. una percepción no racionalizada, subliminal, por parte
de muchos actores sociales, acerca de estas carencias y como el no hacer nada,
seria un remedio considerado peor que la enfermedad, lo que se suele hacer en
la práctica es. para emplear una popular expresión de la caza deportiva, apun-
tar a la bandada, de tal manera que las propuestas oficiales de desarrollo
regional se parecen más a una lista de compras en el «supermercado de las
carencias» que a una proposición que descanse en una estructura lógica de la
situación.
En el orden práctico, lo fundamental será la capacidad de articulación de
los actores sociales mediante procesos de construcción sociocultural y política
y para ello será necesario agregar a la tradicional racionalidad instrumental de
la econom¿a, otros enfoques, tales como la racionalidad comunicativa, para
descubrir las formas de vivir juntos en armonía y en mutua dependencia, respe-
tando la autonomía de los individuos y como la racionalidad conversacional
como base del entrelazamiento de las coordinaciones conductuales que consti-
tuyen el lenguaje y las emociones 23 o bien como el estructuralismo constructi-
vista para comprender la génesis de las estructuras sociales, como apunta Amt-
mann (1997) en un reciente trabajo sobre identidad y articulación de actores, en
el cual alude a ideas de Habermas, Maturana y Bourdieu. «El conversar es
22 En ¡99<) el autor tuvo la oportunidad de dirigir un equipo de cooperación técnica con profesio-
nales de las NN.UU. y del Gobierno de Chile con cl propósito de ayudar al Gobierno de la Región del
Bío-Bío (el principal contramagneto del país) a fin de prepara el «proyecto dc desarrollo de la Región»
utilizando en esta experiencia los conceptos de flabermas, dc Maturana y de flores, con considerables
dificultades prácticas derivadas de la cultura de los líderes regionales y de la falta de confianza.
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constructor de realidades y el lenguaje resulta fundamental porque es el instru-
mento con el que se configura el mundo», sostiene Amtmann en unafrase fuer-
temente basada en las ideas del biólogo chileno y llevadas al plano del funcio-
namíento organizacional por F. flores. Mucha agua ha corrido debajo de los
puentes desde la antigua planificación hecha entre las cuatro paredes de las ofi-
cinas de los tecnócratas hasta la concepción actual de construir proyectos
colectivos mediante redes conversacionales.
Este proceso de construcción sociocultural y político, con un elevado con-
tenido de coordinación horizontal, coincide con lo que se ha denominado con
frecuencia como proyecto político regional, un proyecto societal de elevada
inclusión social, que reemplaza, en la complejidad de la sociedad actual, a las
nociones de «plan» o de «estrategia», demasiado simplistas desde el ángulo de
la distribución social del poder y demasiado estrechos como para dar cabida a
la intersubjetividad y al constructivismo. Aunque el proceso de desarrollo tiene
mucho de heurístico, no es nada difícil diseñar un procedimiento, inclusive un
flujograma, que facilite las cosas en la práctica, que constituya una suerte de
«carta de navegación» para cualquier equipo de trabajo; de hecho, alguna pro-
puesta que circula en la literatura y que ha sido ya ensayada en el ten-eno no
incluye más de una docena de tareas.
Pero hay otro aspecto todavía. Así como enseñarle teoría de la balística al
campeón de billar no necesariamente mejore su juego (pero sí, tal vez, su com-
prensión del mismo y por tanto de la causa de sus errores y de sus aciertos), la
superación de las fallas metodológicas, epistemológicas y praxeológicas del
fomento del desarrollo regional no garantiza en modo alguno su surgimiento.
Hay mucho de «arte», y de acumulación de «experiencias» por ello mismo, en
el fomento del desarrollo. No hay lección magistral que pueda enseñarle a un
funcionario o a un experto cómo negociar con una comunidad, o cómo asumir
la gestualidad adecuada al momento de discutir una propuesta en una «mesa de
concertación»24, y no hay nada que pueda reemplazar la lección de un fracaso.Así que será necesario seguir haciendo «pruebas de acierto y error» tratando de
minimizar el costo social de ellas y para eso el conocimiento es extremadamen-
te útil.
4) Aspectos ideológicos
Adoptando ahora una perspectiva más amplia, más nacional o de país,
habría que comentar que desde el punto de vista de la ideología subyacente en
el dominante modelo de política económica, el neo-liberalismo, neo-liberalis-
24 Hay una interesante experiencia en la provincia de Cajamarca en el Perú, según lo comenta
Matitza Mayo D. en el documento «La mesa de concertactón de Cajamarca-Pera» presentado al Semi-
nario Intemacional Articulación de actores locales en el desarrollo local,SUR Profesionales, Santiago
de Chile, t 997.
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mo expresado a veces a ultranza, con un discurso reduccionista y sobresimpli-
cado acerca del Estado —cuanto menos, mejor— se cercenan las posibilidades
de un desarrollo territorial bien entendido, no por ello igualitario, pero si armó-
nico y solidario. Aparentemente no habría espacio para una política regional
(nacional) en el modelo neo-liberal. Según lo sostuviese Hilliorst, en su clase
final en 1996 en el 155 (Institute of Social Studies, The Hague), el entorno ide-
ológico actual no permite buenos augurios para las regiones periféricas de los
países más pobres. Curiosamente no parece entenderlo así la OMC (Organiza-
ción Mundial del Comercio), precisamente el nuevo Angel Guardián del libera-
lismo comercial, ya que esta organización permite abiertamente el uso de subsi-
dios para actividades o sectores específicos, siempre y cuando ellos se enmar-
quen en un plan regional! Textualmente, el Acuerdo sobre Subvenciones y
Medidas Compensatorias de la Ronda Uruguay (Parte IV, Articulo 8, sección
8.2b) establece claramente la asistencia a regiones desfavorecidas, siempre que
dicha asistencia se preste con arreglo a un marco general de desarrollo regio-
nal. Así pues, bien leído el argumento neo-liberal, se encuentra espacio de
sobra para una política regional, naturalmente, coherente con la lógica básica
del modelo y bien alineada con la contemporaneidad, lo que impide, desde
luego, sacar cadáveres del sarcófago, como podía ser el intento de volver a las
antiguas propuestas regionales.
Como se ha dicho, la globalización puede ser, para muchas regiones, lo que
la llama de la lámpara es a la mariposa nocturna: una atracción fatal, si la
metafórica aproximación es poco cuidadosa o desprovista de inteligencia. Pare-
ce que el sentido común indica que nadie más que el Estado puede proveer a
las regiones de la «inteligencia» necesaria para una inserción en la globaliza-
ción, que reduzca la probabilidad de un resultado negativo (obsérvese la postu-
raconservadora y simultáneamente realista de la propuesta anterior).
El día 5 de marzo de 1998 el Presidente del Consejo de Ministros de Italia,
Prof Romano Prodi, dictó una conferencia en la sede de la CEPAL (El desa-
rrollo de América Latina en el nuevo escenario mundial) en la cual sostuvo:
«La implementación de políticas de desarrollo (regional) en ausencia de protec-
ciones nacionales, aunque la Comisión de la Unión Europea haya desarrollado
líneas muy avanzadas, es algo simpre complicado. En un contexto abierto y
competitivo, la estabilidad económica de los países y el éxito competitivo de
los sistemas productivos dependen sobre todo de la capacidad de activar proce-
sos de crecimiento endógeno, es decir, de generar empresas, competencias e
Innovaciones a través de las fuerzas y las instituciones locales y sus relacio-
nes».
¡A confesión de partes, relevo de pruebas!
Una política regional moderna, contemporánea, puede considerarse como
una verdadera matriz informacional (el principal papel del Estado será lograr
que los distintos actores tomen decisiones coherentes sobre la base de entregar
información, no órdenes como en el pasado) en la que cada vector-columna
representa una política específica y en el que cada elemento vendrá a ser un ms-
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trumento especifico de la política 25 Así, el primer vector correspondería a la
política de ordenamiento territorial (para no dejar entregada esta cuestión a un
ordenamiento por omisión que genera la sola lógica del mercado); los elementos
de este vector corresponderían a: 1) una propuesta de división política-adminis-
trativa, (que puede coincidir en todo con la división actual); 2) asignación de
funciones a cada una de las unidades anteriores, es decir, cuál es el papel y la
contribución de cada región al proyecto nacional; 3) establecimiento de priorida-
des territoriales de desarrollo, ya que no todo puede ocurrir al mismo tiempo en
todas panes; 4) una propuesta de un sistema de asentamientos humanos; 5) el
diseño de la mfra-estructura «pesada» de obras de transportes, comunicaciones,
energéticas, de riego, etc. y 6) una propuesta de megausos del suelo. Un segundo
vector coincidiría con una política de descentralización con instrumentos tales
como: 1) arquitectura política, institucional y administrativa de cada unidad de
la división político-administrativa; 2) reparto anotado de competencias exclusi-
vas, concurrentes, compartidas y residuales; 3) fiscalidad, o sea, origen de los
recursos financieros a disposición de las entidades descentralizadas; 4) mecanis-
mo de control (de legalidad) y de resolución de conflictos. Un tercer vector
corresponde a la política de fomento al crecimiento y al desarrollo, apoyada en:
1) ayuda a la competitividad regional; 2) ayuda a la reconversión productiva,
que ahora es una cuestión colocada en el horizonte de todas las regiones; 3)
ayuda a la generación y difusión de conocimiento (incluyendo innovaciones téc-
nicas); 4) ayuda a la reducción de la pobreza y al aumento de la equidad intrare-
gional; obsérvese que se trata de cuatro asuntos de carácter permanente y de
difícil solución por la propia región. Finalmente un cuarto vector que da forma a
la política regional es de orden procedinental y técnico y corresponde a los pro-
cesos que garanticen la coherencia del conjunto de proposiciones regionales de
crecimiento económico, incluyendo: 1) la modelización correspondiente; 2) el
diseño de un proceso de retroalimentación de información que genere un sende-
ro de convergencia nacional/regional; 3) una solución de crecimiento regional
coherenteque evite que la descentralización se transforme en un caos.
Pareciera que, si la línea argumental desarrollada hasta acá es correcta,
entonces habría que proceder a una radical reforma en los programas de educa-
ción en desarrollo territorial, tanto a nivel de pregrado como a nivel de postítu-
lo y postgrado, sin mencionar siquiera la necesidad de un cambio no menos
radical y urgente en los varios programas de capacitación para funcionarios
públicos territoriales, que ahora se ofrecen en varias partes. De otra forma se
corre el riesgo de consolidar un error gigantesco: transferir de arriba abajo la
responsabilidad de gobernar sin transferir el recurso más preciado, el conoci-
miento pertinente. Sin perjuicio del énfasis que en este y en otros trabajos exis-
25 Un intento de avanzar en la reformulación de una política regional en el mareo latinoamericano
fue realizado por la Fundación Konrad Adenauer y el IPEA (Instituto de Pesquisa Económica Aplicada)
del Gobierno del Bmsil, por medio de un Seminario Internacional realizado en Brasilia en 1996. De par-
ticular importancia son los trabajos de Boisier, Costa-Fiffio y Haddad.
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te hacia la «transferencia de arriba abajo», no puede olvidarse que al amparo de
la gobalización hay en paralelo un proceso de transferencia de capacidad de
gobierno «de arriba hacia más arribas>, o sea, desde el nivel nacional a un
nuevo nivel supranacional, como se muestra tan claramente en Europa.
¿Qué decir finalmente con respecto a las potencialidades de las políticas
públicas regionales en América Latina? La única respuesta sensata es que ellas
siguen siendo enormes en su potencial contribución al bienestar de las perso-
nas, tanto desde el punto de vista material como también desde el social y polí-
tico. Sólo que la concreción de ese potencial, algo todavía no realizado, sigue
dependiendo de un trípode de oro: el conocimiento científico, el consenso
social y el poder político colectivo.
3. CONCLUSIONES
Un solo ejemplo tomado de la realidad, tomado de la realidad del país más
grande de América Latina, Brasil, es suficiente para ilustrar la situación del
desarrollo territorial a fines del milenio.
El periódico La Folha de Sao Paulo, importante rotativo de la más impor-
tante ciudad latinoamericana, comentaba editorialmente en 1996 el resultado
del estudio del PNUD «Indice de Desarrollo Humano», con un encabezamien-
to titulado: CHESOTHO. Un neologismo imposible de descifrar a menos de
leer el comentario. CHESOTHO es un país imaginario, virtual, conformado por
la República Checa en Europa, un país de considerable nivel relativo de desa-
rrollo, y Lesotho, en Africa, de un desarrollo muy precario, si es que fuese
posible en este caso siquiera hablar de desarrollo ñ laSeers.
El periódico mostró inventiva y sobre todo memoria, porque ya en la
década de los setenta, un importante economista brasileño (Edmar Hacha)
había publicado un articulo transformado casi en un clásico, con el título de
BELINDIA, país imaginario formado por la unión de Bélgica y la India.
Hacha usó este imaginario país para discurrir acerca de la distribución del
ingreso al interior del Brasil. La Folba de Sao Paulo inventó Chesotho para
ilustrar las abismales diferencias en el índice de desarrollo humano que el
informe del PNUD mostraba entre los diferentes estados confederados del
Brasil. Cabe agregar a los comentarios del periódico la observación no menor
de ser Chesotho peor que Belindia, es decir, en veinte años la situación del
desarrollo territorial nacional empeoró en un país que a todas luces mejoró en
términos globales.
En ese mismo período, algunos estados del Brasil (Paraná, Santa Catarina y
otros) experimentaron procesos de real desarrollo. La pregunta que se plantea
de inmediato es: ¿cuánto pueden durar tales procesos si la población de los
estados que empeoran relativamente percibe la diferencia e inicia procesos
masivos de migración, algo que las comunicaciones mass-mediáticas de hoy
seguramente estimulan? En otras palabras, ¿es posible el desarrollo regional
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sostenido en el tiempo en un contexto nacional en el cual se agudizan las dife-
rencias regionales?
Que algunos estados del Brasil hayan experimentado exitosos procesos de
desarrollo es algo que habla muy bien de las capacidades endógenas de tales
territorios y allí seguramente se encuentran asuntos de los cuales aprender para
replicar en otras partes. Que el panorama nacional muestre una regresión en la
situación interestadal, habla muy mal del Estado, habla de lafalta de una poíí-
tica nacional de desarrollo regional, o de una «apuesta» del Estado nacional en
estricta consonancia con el modelo neo-liberal y en consecuencia, a favor, pre-
cisamente de las regiones que logran su desarrollo en este contexto y que, al
paso, contribuyen en forma más significativa al logro de los grandes objetivos
macroeconómicos (reconversión, competitividad, estabilidad, etc.).
Hace más de diez años, titulábamos un trabajo, Lo articulación Estado-
Región: clave del desarrollo regional, y no es sorprendente que la línea argu-
mental expuesta en este documento lleve a concluir, análogamente, que el
desarrollo regional, sea a nivel de regiones específicas, sea a nivel del sistema
nacional de regiones, depende críticamente de la articulación entre dos actores
institucionales: el Estado nacional y la propia Región. En otras palabras: no
hay desarrollo sostenido para una región si no es en el marco de una política
nacíonal de desarrollo regional y ésta carece de toda viabilidad si no se apoya
en las capacidades endógenas de las regiones y si no muestra congruencia con
la política económica general. No se trata, por cierto, de esperar el reemplazo
del modelo neoliberal de política económica, algo que suena a ingenuidad más
que a utopía, pero si cabe esperar, después del World Report 1997 del Banco
Mundial, un cambio en la concepción y en el papel del Estado, ubicándolo en
algún punto intermedio entre el minimalismo de la ortodoxia y el marximalis-
mo de la nostalgia; un punto desde el cual se pueda retomar una postura más
activa a favor de políticas distributivas.
Las conclusiones que emanan de este documento son, a mi entender, claras.
Construir un nuevo conocimiento (que se transformará a la larga en un nuevo
paradigma) es la condición básica para efectuar «intervenciones territoriales»
inteligentes, sea a nivel de regiones especificas, sea a nivel nacional. Los argu-
mentos a favor de esta primera conclusión parecen ser de mucho peso; no sólo
el fracaso del ciclo anterior de experiencias (1947/1997) apunta muy certera-
mente a Itt cuestión de la pertinencia cognitiva, también el amplio cambio con-
textual actual demanda un conocimiento nuevo. Hay aquí entonces una tarea y
una responsabilidad inmensa que recae en el mundo académico puesto que la
generación de un nuevo conocimiento supone superar nuestras carencias meto-
dológicas y epistemológicas y ello es una tarea del sistema educacional. El
poder político parece ser un segundo requisito para intervenircon posibilidades
de éxito; no se cambian las cosas por voluntarismo, si no mediante el uso del
poder El poder político que toda región debe acumular reconoce dos fuentes: la
descentralización, en cuanto ésta supone la transferencia de poder, y la concer-
tación social, en cuanto ésta supone una verdadera creación de poder (la unión
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hace la fuerza). El poder que se acumula en la comunidad regional no es un
poder para hacer una revolución, sólo alcanza para hacer modificaciones en los
parámetros del estilo de desarrollo, no en los parámetros del sistema, por la
simple razón de que el poder radica precisamente en el sistema y los sistemas
sociales no son proclives a la autodestrucción! Finalmente, la concertación se
basa en el consenso que, lejos de coincidir con la unanimidad, es capaz de
hacer surgir lo colectivo, lo de interés grupal, por sobre los no menos legítimos
intereses paniculares. El consenso es reconocer la pluralidad, el derecho de las
minorías, la racionalidad en la administración del conflicto y, para qué negarlo.
deriva a su vez de una particular forma de cultura: la cultura cívica, tan desta-
cada en la investigación italiana de Putnam. Sin la superación de nuestras
carencias praxeológicas. vale decir, sin saber cómo articular actores e institu-
ciones en la práctica, será difícil generar consenso y poder
Por cierto que si no se supera la estrecha e ideologizada visión del modelo
neo-liberal, si no se lo «lee» a la manera sugerida por la OMC o por el Presi-
dente del Consejo de Ministros de Italia, no habrá espacio para una política
regional nacional; sin dicha política, los casos aislados de desarrollo regional
exitoso serán necesariamente efímeros, porque, ¿qué individuo querrá quedarse
residiendo en un lugar rezagado si puede libremente emigrar dentro de su país a
otro lugar exitoso? La famosisima canción del nordeste brasileño compuesta
por Luiz Gonzaga, Asa branca, describe poéticamente el proceso comentado,
la emigración desde el Nordeste, debido al doble juego de la sequía y del atrac-
tivo del Sur
Al terminar este documento, la pregunta que uno mismo se formula, inevi-
tablemente, es: ¿en cuál de las categorías inventadas por Diane Conyers se nos
clasificará? 26
« What we real/y need itt rite social sciences al titis poiní itt time is a
revolutionary thinker, someone who can provide us with a new paradigm
ami charismatie leadership...»
D. Conyers
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RESUMEN
Alrededor de las experiencias en materia de políticas públicas de desarrollo regio-
nal en América Latina, se elabora una reflexión necesaria sobre los modelos de desarro-
llo regional, resaltando el fracaso de la regionalización, de una descentralización que no
logra configurarse y el dominio de la cultura centralista, al mismo tiempo que han
aumentado las desigualdades territoriales. Las conclusiones propuestas sobre el fracaso
del ciclo anterior de experiencias (1947/1997) pasan por la construcción de un nuevo
conocimiento para efectuar intervenciones «territoriales» inteligentes y del «trípode de
oro»: el conocimiento científico, el consenso social y el poder político colectivo.
ABSTRACT
Around the experiences in public polities about local development in Latin
America, anecessary reflection about regional development models is elaborated, being
evident te regionalization downfall, the dawnfall of a decentralization that doesn’t get
its configuration, and the domination of dic culture centralization, while territorial
inequalities buye grown. Tbe proposed answer to te downfafl of te former cycle of
experiences is the construction of a new knowledge to do intelligent territorial
interventions, and tbe golden tripod as well: scientifsc knowlwdge, social agreement
and coleetive political power.
RÉSUMÉ
Dans le champ des expériences en matiére de politiques publiques de développment
régional en Amérique Latine, la réflexion porte Sur les médeles de développement,
cherchant á mettre en évidence l’échec de la régionalisation, l’inachévement de la
configuration de la décentralisation et la domination de la culture centraliste, en méme
temps que l’augmentation des inégalités territoriales. Les conclusions proposées sur
l’echec du cycle expérimental antérieur (1947/1997) montrent la nécessité de construire
une nouvelle connaissance dans le but d’effectuer des interventions «territoriales»
intelligentes et du «trépied d’or»: la connaisance scientifique, le consensus social et le
pouvoir politique collectif
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